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Цель. Анализ актуальных проблем правового статуса главы муниципального образования в системе мест-
ного самоуправления.

Методы. Использована общенаучная методология диалектического познания, а также исторический, сравни-
тельно-правовой и системно-структурный методы.

Результаты. Проанализирован правовой статус главы муниципального образования в современных условиях. 
Сделаны выводы о необходимости определенных изменений действующего законодательства о местном самоу-
правлении.

Научная новизна. Предложена новая легальная дефиниция «глава муниципального образования»; обосно-
вано положение о необходимости осуществления им своих полномочий исключительно на постоянной (профес-
сиональной) основе; предложена новая модель муниципальной власти.
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Purpose. Analysis of contemporary issues of the legal status of the head of the municipality in the system of local 
government.

Methods. General scientific methodology of dialectical cognition was used, as well as historical, comparative legal, 
and system-structural methods.

Results. The legal status of the head of the municipality in modern conditions has been analyzed. Conclusions have 
been drawn about the need for certain changes in the current legislation on local government.

Scientific novelty. A new legal definition “head of the municipality” has been proposed; the provision of the neces-
sity of their terms of office exclusively on a regular (professional) basis has been substantiated; the new model of munic-
ipal authority has been proposed.
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Термин «глава муниципального образования» был 
введен в правовой оборот Федеральным законом от 
28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской 
Федерации» [1] для обозначения выборного должност-
ного лица, возглавляющего деятельность по осущест-
влению местного самоуправления. Интересно отме-

тить, что само понятие «муниципальное образование» 
как юридически узаконенное появилось несколько 
ранее – с принятием в 1994 г. Гражданского Кодекса РФ 
(ч. 1), хотя и не получило четкого нормативного опре-
деления [2]. До появления названных актов в России 
были распространены понятия «глава местной адми-
нистрации» и «глава местного самоуправления». Как 
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справедливо отмечают И. В. Выдрин и А. Н. Кокотов, 
ни одно из них не имело четкого толкования: можно 
было предполагать, что это тождественные понятия 
или напротив – что наименование зависело от способа 
вступления в должность. Если лицо избиралось насе-
лением, его следовало именовать главой местного са-
моуправления, а в случае назначения – главой местной 
администрации [3, c. 209]. Такое положение вызывало 
правовую неопределенность и неоднозначность суж-
дений.

Вышеназванный Закон 1995 г. Устранил данный 
дефект, введя в понятийный аппарат единое наимено-
вание «глава муниципального образования», однако 
не в полной мере учел существующую практику. Не 
смотря на свою повсеместную распространенность, 
должность глава для федерального законодателя так 
и не стала обязательной – ее учреждение связывалось 
с исключительно только с уставом самоуправленче-
ской территории (при обязательном наличии выбор-
ного представительного органа местного самоуправ-
ления). Этот вывод неоднократно подтверждался в свое 
время решениями высших судебных органов, в част-
ности Верховного Суда РФ, который указал (1999 г.), 
что во многих регионах при организации выборов 
в органы местного самоуправления допускается харак-
терная ошибка: до принятия уставов одновременно 
с выборами представительных органов назначаются 
выборы глав муниципальных образований. Между 
тем, как отмечал Верховный Суд, выборы глав могут 
быть назначены и проведены лишь после того, как 
такая выборная должность будет предусмотрена уста-
вом конкретного муниципального образования [4]. Не 
остался в стороне и Конституционный Суд РФ, отме-
тив недопустимость прямых обязываний региональ-
ного законодательства об учреждении должностей 
глав местного самоуправления и тем более установле-
ния порядка замещения этих должностей (Постановле-
ние от 30 ноября 2000 г. № 15-П) [5], а также сформули-
ровав правовую позицию, согласно которой «местное 
сообщество может вообще не предусматривать в своем 
уставе должность главы муниципального образования – 
выборного должностного лица, так как из Конституции 
РФ (статья 130, часть 1) вытекает обязанность нали-
чия лишь выборных органов местного самоуправления 
муниципальных образований; все иные органы и долж-
ностные лица местного самоуправления образуются 
в соответствии с уставами муниципальных образова-
ний» (Определение от 21 февраля 2002 г. № 26-О) [6]. 
Тем самым Суд подтвердил диспозитивный характер 
пункта 1 статьи 16 Закона 1995 г. о возможности пред-
усмотреть в уставе должность главы муниципального 
образования – выборного должностного лица.

Сегодня, в связи с принятием Федерального закона 
от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принци-

пах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» [7], ситуация принципиально изме-
нилась: глава муниципального образования перешел 
в разряд обязательных органов местного самоуправ-
ления (ст. 34). Тем самым федеральный законодатель, 
во-первых, воспринял практику муниципального стро-
ительства, а во-вторых, безусловно повысил роль и ста-
тус главы самоуправленческой территории в структуре 
муниципальной власти. Не случайно, что в теории 
муниципального права главу определяют не только 
как высшее должностное лицо, но и как единоличный 
орган местного самоуправления [8, c. 373]. Объясня-
ется это тем, что в силу прямого указания части 1 ста-
тьи 34 Федерального закона № 131, глава муниципаль-
ного образования входит в структуру органов местного 
самоуправления. Кроме того, вполне определенно 
изложил свою позицию по данному поводу и Консти-
туционный Суд РФ, рассматривая вопрос о правомер-
ности наделения главы положением органа местного 
самоуправления. По мнению Суда, понятия «органы 
местного самоуправления» и «должностные лица мест-
ного самоуправления» не являются взаимоисключаю-
щими: должностное лицо местного самоуправления 
в зависимости от круга его полномочий может высту-
пать и в качестве муниципального органа (Определе-
ние от 26 сентября 1996 г. № 92-О) [9].

Рамки статьи не позволяют охватить все грани пра-
вового статуса главы муниципального образования, по-
этому остановимся лишь не некоторых аспектах. Пре-
жде всего вызывает недоумение тот факт, что в статье 
2 Федерального закона № 131, содержащей основные 
термины и понятия данного нормативного акта, отсут-
ствует как таковое само понятие «глава муниципаль-
ного образования». Здесь раскрываются лишь отдель-
ные характеристики, присущие его правовому статусу, 
а именно содержится понятие «выборное должност-
ное лицо местного самоуправления» и перечень лиц, 
замещающих муниципальные должности. Очевидно 
это связано с тем, что в статье 36 данного закона глава 
определяется как высшее должностное лицо муници-
пального образования, наделенное уставом собствен-
ными полномочиями по решению вопросов местного 
значения. На наш взгляд данное понятие нужда-
ется, во-первых, в дополнении; во-вторых, в некото-
рой корректировке; в-третьих, включением его непо-
средственно в сам текст статьи 2 Федерального закона 
№ 131. Что касается дополнения (или расширения) 
этой дефиниции, отметим, что по своему правовому 
положению глава муниципалитета является выборным 
должностным лицом: единственным способом заме-
щения указанной должности является избрание (неза-
висимо от конкретного способа – населением непо-
средственно или представительным органом). Кроме 
того, только глава муниципального образования, по 
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сути, может представлять в целом свое публично-
территориальное образование в отношениях с юри-
дическими и физическими лицами, а также государ-
ственными органами и должностными лицами. Иначе 
говоря, глава – это официальный представитель кон-
кретного муниципального образования. Следует также 
подчеркнуть, что на главу не распространяется статус 
муниципального служащего. Будучи выборным долж-
ностным лицом местного самоуправления, глава муни-
ципалитета замещает не «должность муниципальной 
службы» (как муниципальный служащий), а именно 
«муниципальную должность» (часть 2 статьи 1 Феде-
рального закона от 2 марта 2007 г. № 25-ФЗ «О муни-
ципальной службе в Российской Федерации») – [10]. 
Наконец, статус главы в качестве высшего должност-
ного лица муниципального образования – это оче-
видный факт. Как справедливо отмечает профессор 
И. В. Выдрин, он является обладателем организаци-
онно-распорядительных (если руководит думой) или 
исполнительно-распорядительных полномочий (когда 
возглавляет местную администрацию) по организации 
деятельности представительного органа или по реше-
нию вопросов местного значения [11, c. 159].

Что касается корректировки анализируемой дефи-
ниции, выскажем следующую позицию. В действу-
ющей законодательной формулировке сказано, что 
глава «наделяется… собственными полномочиями по 
решению вопросов местного значения» (часть 1 ста-
тьи 36 Федерального закона № 131). Однако из общей 
теории права известно, что полномочия (т.е. совокуп-
ность прав и обязанностей субъекта) – это лишь эле-
мент (часть) более широкой и сложной правовой кате-
гории, а именно компетенции. Кроме полномочий, 
компетенция также включает в себя и предметы веде-
ния – сферы общественных отношений, в которых 
правомочен действовать властный субъект и террито-
риальный масштаб (уровень) его деятельности. С уче-
том сказанного, считаем целесообразным говорить 
о том, что глава муниципального образования наделя-
ется уставом не собственными полномочиями, а соб-
ственной компетенцией по решению вопросов мест-
ного значения. И еще оно замечание. В части 1 статьи 
36 вышеназванного закона буквально сказано, что 
глава «наделяется уставом муниципального образо-
вания в соответствии с настоящей статьей собствен-
ными полномочиями…». Возникает закономерный 
вопрос: почему только в соответствии с настоящей 
статьей? Ведь отдельные полномочия главы муници-
палитета содержатся также и в других нормах Феде-
рального закона «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в РФ», в частности право 
отклонения нормативных актов, принятых представи-
тельным органом муниципального образования (право 
вето) закреплено в части 13 статьи 35 (речь идет о так 

называемом «сильном главе», т.е. руководителе мест-
ной администрации); право назначать публичные слу-
шания (при наличии собственной инициативы), – в ста-
тье 28, и т.д. Подобные примеры можно продолжить. 
Поэтому считаем целесообразным говорить о том, что 
глава наделяется уставом муниципального образова-
ния собственной компетенцией по решению вопросов 
местного значения не только исключительно в соответ-
ствии со статьей 36, а в соответствии с Федеральным 
законом «Об общих принципах организации местного 
самоуправления в РФ» в целом.

Резюмируя все вышесказанное, предлагаем для 
непосредственного включения в текст статьи 2 Феде-
рального закона № 131 следующее понятие: глава 
муниципального образования – высшее выборное 
должностное лицо муниципального образования, 
замещающее муниципальную должность, наделенное 
уставом муниципального образования в соответствии 
с настоящим Федеральным законом собственной ком-
петенцией по решению вопросов местного значения. 
Аналогичным образом должна быть скорректирована 
соответственно и часть 1 статьи 36 данного законода-
тельного акта.

Следует также обратить внимание на такой аспект 
в правовом статусе главы самоуправленческой терри-
тории как возможность осуществления им своих пол-
номочий на постоянной (профессиональной) и соот-
ветственно возмездной основе, так и возможно на 
непостоянной основе, если последнее оговорено 
в уставе муниципального образования. Как справед-
ливо отвечают М. В. Пресняков и С. Е. Чаннов, зако-
нодательство и сложившаяся правоприменитель-
ная практика допускают исполнение обязанностей 
главы муниципального образования как на возмезд-
ной, так и на безвозмездной основе [12, c. 33]. В этом 
его отличие от главы местной администрации, кото-
рый всегда получает денежное вознаграждение за свою 
деятельность. Действительно, согласно части 5 ста-
тьи 40 Федерального закона № 131 выборные долж-
ностные лица местного самоуправления могут осу-
ществлять свои полномочия на постоянной основе 
в соответствии в настоящим Федеральным законом 
и уставом муниципального образования; при этом 
каких-либо исключений для главы не устанавливается. 
Интересно отметить, что в российской муниципаль-
ной практике встречаются (правда единичные) случаи, 
когда глава муниципалитета исполняет свои полномо-
чия не на постоянной основе. Тат, подобное положе-
ние закреплено, например, в части 3 статьи 31 устава 
муниципального образования Славный Тульской обла-
сти (здесь глава одновременно исполняет полномо-
чия председателя Собрания депутатов) [13]. На наш 
взгляд, статус высшего должностного лица публично-
территориального образования не совместим с осу-
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ществлением им своих полномочий на непостоянной 
(непрофессиональной) основе. Как справедливо отме-
чает Д. Г. Правдин, модель с главой муниципального 
образования, осуществляющего свои полномочия на 
непостоянной основе, не соответствует потребностям 
муниципального управления и должна быть государ-
ственно запрещена [14, c. 39]. Соответственно пред-
лагаем внести дополнение в статью 36 Федерального 
закона № 131, прямо указав, что глава может осущест-
влять свои полномочия исключительно на постоянной 
(профессиональной) основе. Тем самым на него будут 
распространяться и запреты, установленные частью 
7 статьи 40 данного закона для выборных должност-
ных лиц, работающих на постоянной основе.

Обратимся теперь к такому актуальному вопросу 
как способ (порядок) избрания главы муниципаль-
ного образования и его положения в структуре орга-
нов местного самоуправления (т.е. к вопросу о моде-
лях организации муниципальной власти). Конституция 
РФ прямо не называет главу муниципального образова-
ния в числе избираемых населением напрямую органов 
и должностных лиц публичной власти и не определяет 
какой-либо иной конкретный порядок замещения этой 
должности, что предполагает необходимость законода-
тельного регулирования данного вопроса. Часть 2 ста-
тьи 36 Федерального закона «Об общих принципах 
организации местного самоуправления в РФ» (в редак-
ции Федерального закона от 27 мая 2014 г. № 136) [15] 
наделила субъекты Российской Федерации правом 
определять законом способы избрания глав муници-
пальных образований, выбирая их из тех вариантов, 
что предусмотрены в данной норме, в том числе вво-
дить единственный способ избрания главы для кон-
кретных муниципальных образований. При этом, как 
следует из указанных законоположений во взаимосвязи 
с частью 4 статьи 7 названного Федерального закона, 
вопрос о порядке формирования органов местного са-
моуправления (а значит и способа избрания главы) не 
может решаться в уставе муниципального образова-
ния иначе, чем это предусмотрено законом соответ-
ствующего субъекта РФ. В подобных условиях, как 
справедливо отмечает судья Конституционного Суда 
РФ профессор А. Н. Кокотов в своем Особом мне-
нии в Постановлению Конституционного Суда РФ 
от 1 декабря 2015 г. № 30 [16], установление способа 
избрания главы в уставе муниципального образова-
ния превращается в формальность, поскольку муници-
пальное образование обязано в своем уставе воспро-
извести тот способ избрания главы, который для него 
установлен законом субъекта Российской Федерации, 
а последние, в свою очередь, «получили действенное 
средство влияния на подбор глав муниципальных рай-
онов и городских округов». В данном Постановлении 
Конституционный Суд РФ в целом признал часть 2 ста-

тьи 36 Федерального закона № 131 соответствующей 
Конституции РФ, при этом сформулировав важную 
правовую позицию, суть которой сводится к следую-
щему. Не исключается воспроизведение в законе субъ-
екта РФ как единственно возможного (обязательного), 
так и нескольких (альтернативных) из числа предусмо-
тренных Федеральным законом № 131 способов избра-
ния главы муниципального образования, причем как 
в отношении отдельных (конкретных), так и несколь-
ких или всех муниципальных образований, располо-
женных на территории соответствующего субъекта 
Федерации. При этом в отношении муниципальных 
образований верхнего территориального уровня (муни-
ципальных районов, городских округов, городских 
округов с внутригородским делением, внутригородских 
районов), а также тех городских поселений, которые 
по степени концентрации возложенных на них публич-
ных функций и задач (имеющих по своему характеру 
государственное значение) сопоставимы с городскими 
округами, закон субъекта РФ может установить един-
ственно возможный (т.е. безальтернативный) вариант 
порядка избрания главы и его места в системе орга-
нов местного самоуправления (т.е. по сути – модель 
муниципальной власти). При этом, как подчеркивает 
Суд, закон субъекта РФ должен устанавливать объек-
тивно обусловленные и формализованные критерии 
определения состава таких муниципальных образова-
ний, отражающих особенности осуществления в них 
местного самоуправления. Примечателен тот факт, что 
Конституционный Суд РФ в названном постановлении 
фактически сам сформулировал данный критерий – это 
осуществление в муниципальных районах и городских 
округах как таковых значительного объема имеющих 
государственное значение публичных функций и задач. 
Субъектам Федерации остается лишь продублировать 
данный критерий в своих законодательных актах (что 
уже и получило распространение на практике, в част-
ности, в Свердловской области). Что же касается муни-
ципальных образований первичного (базового) тер-
риториального уровня местного самоуправления (т.е. 
сельских и городских поселений, не сопоставимых 
с городскими округами), то в отношении их, как под-
черкнул Конституционный Суд РФ, недопустимо вве-
дение законом субъекта РФ безальтернативного (един-
ственно возможного) способа замещения должности 
главы муниципального образования и определения его 
места в структуре органов местного самоуправления. 
При этом в числе альтернативных способов во всяком 
случае должно быть предусмотрено проведение пря-
мых муниципальных выборов главы. Обосновал Кон-
ституционный Суд РФ тем, что поселения более ори-
ентированы на самоорганизацию (нежели крупные 
муниципалитеты), обладают более высоким, чем муни-
ципальные районы и городские округа, потенциалом 
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личного участия жителей в делах местного сообще-
ства; в них более востребованными являются прямые, 
непосредственные отношения органов местного само-
управления с населением. Правовая позиция Консти-
туционного Суда РФ, выраженная в Постановлении от 
1 декабря 2015 г. № 30, нашла свое полное отражение 
и в Законе Свердловской области от 10 октября 2014 г. 
№ 85 «Об избрании органов местного самоуправления 
муниципальных образований, расположенных на тер-
ритории Свердловской области» (в ред. От 5 июня 
2018 г.) [17], в соответствии с которым, в отношении 
всех городских округов (68) и муниципальных районов 
(5) области избрана единственно возможная (безаль-
тернативная) модель организации муниципальной вла-
сти: главы этих муниципальных образований должны 
избираться их представительными органами из числа 
кандидатур, представленных конкурсными комисси-
ями по результатам проведенного предварительного 
конкурса и возглавлять местные администрации (так 
называемая «пятая» или «советская» модель муници-
пальной власти. Что же касается сельских (16) и город-
ских (5) поселений, то в отношении их областной зако-
нодатель предусмотрел три альтернативные модели 
организации муниципальной власти: а) глава избира-
ется на муниципальных выборах, входит в состав пред-
ставительного органа и исполняет полномочия его 
председателя; б) глава также избирается на муници-
пальных выборах и возглавляет местную администра-
цию; в) глава избирается представительным органом из 
числа кандидатур, представленных конкурсной комис-
сией по результатам конкурса и возглавляет местную 
администрацию (так называемая «советская» модель). 
Окончательный же выбор конкретной модели муници-
пальной власти остается за уставом соответствующего 
поселения. Заметим, что в ранее действующей редак-
ции данный областной закон отдельно предусматривал 
муниципальные выборы глав МО г. Екатеринбург и г. 
Нижний Тагил, а в качестве дополнительного критерия 
для них устанавливал демографический фактор – чис-
ленность населения более 300 тысяч человек.

Часть 2 статьи 36 Федерального закона 
№ 131 в ранее действовавшей редакции предусматри-
вала право муниципальных образований непосред-
ственно воспроизводить в своем уставе способ избра-
ния главы муниципального образования из тех, что 
закреплялись в указанном Федеральном законе. На 
наш взгляд, такое положение в наибольшей степени 
соответствовало Конституции РФ (часть 1 статьи 131), 
согласно которой структура органов местного самоуп-
равления определяется населением самостоятельно. 
В связи с этим согласимся с позицией А. Н. Кокотова, 
высказанной им в Особом мнении к Постановлению 
Конституционного Суда РФ от 1 декабря 2015 г. № 30, 
согласно которой «часть 2 статьи 36 названного закона 

(в действующей редакции) существенно ограничивает 
конституционное право граждан самостоятельно опре-
делять структуру органов местного самоуправления 
и не соответствует статьям 12,130 и 131 (часть 1) Кон-
ституции РФ».

В заключение, несколько слов о современных 
моделях организации аппарата муниципальной власти 
(применительно к статусу главы муниципального обра-
зования). Одним из общих принципов организации 
местного самоуправления в РФ является принцип мно-
гообразия организационных моделей аппарата муни-
ципальной власти. Это обстоятельство неоднократно 
подчеркивал Конституционный Суд РФ в своих реше-
ниях (Постановление от 18 мая 2011 г. № 9 [18] и др.). 
Как справедливо отмечает директор екатеринбург-
ского Института муниципального управления профес-
сор И. В. Выдрин, «оптимальных моделей устройства 
местной власти нет» [19]. До 2010 г. в России самой 
распространенной была так называемая «одноглавая 
модель»: глава муниципалитета избирался на муници-
пальных выборах населением и возглавлял местную 
администрацию. В современных условиях на ее место 
приходит так называемая «советская» (или «пятая») 
модель: глава избирается местным представитель-
ным органом из числа кандидатов, предложенных кон-
курсной комиссией по результатам конкурса. Данная 
модель, как и любая другая, имеет свои сильные и сла-
бые стороны. В качестве ее положительных аспектов 
можно отметить следующие: а) экономия бюджетных 
средств на проведение муниципальных выборов; б) 
профессионализм будущего главы, который обеспечи-
вается конкурсным отбором кандидатов; в) отсутствие 
двоевластия, что присуще так называемой «советно-
менеджерской» модели. В качестве слабой стороны – 
отсутствие у главы муниципалитета мандата народного 
доверия, в виду того, что он не прошел горнило муни-
ципальных выборов.

Считаем целесообразным предложить следующую 
альтернативную модель организации муниципальной 
власти, условно назвав ее «народно-менеджерской»: 
глава муниципального образования избирается населе-
нием на муниципальных выборах, но только из числа 
тех кандидатов, которые будут включены в избиратель-
ный бюллетень конкурсной комиссией по результатам 
предварительного конкурса. Избранный таким обра-
зом глава должен одновременно и возглавить местную 
администрацию. При этом состав конкурсной комис-
сии считаем целесообразным формировать исключи-
тельно представительным органом муниципального 
образования из представителей местного сообще-
ства. На наш взгляд, данная модель обеспечит симбиоз 
«одноглавой» и «советской» моделей муниципальной 
власти и в наибольшей степени будет соответствовать 
части 1 статьи 131 Конституции РФ.
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